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Resumen
El artículo valora la pertinencia de ajustar los umbrales de pobreza a los 
espacios regionales en España recurriendo además a umbrales anclados. 
Plantea también una revisión crítica de las escalas de equivalencia como 
elemento central para aproximarse a la pobreza. Se utilizan para ello las 
Encuestas de Condiciones de Vida 2007-2012. Los resultados evidencian, 
primeramente, que las cifras de pobreza derivadas de los umbrales 
estatales están influidas por las desigualdades de ingresos intra-
territoriales. Muestran también que los umbrales autonómicos captan las 
divergencias en el bienestar, controlando los efectos de las disparidades 
en el desarrollo económico autonómico. Además, demuestran que los 
umbrales anclados evitan incoherencias en las cifras de pobreza 
vinculadas a cambios en los niveles de ingresos de la población general 
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Abstract
This article assesses the utility of adjusting the poverty threshold for 
regional areas of Spain and of using thresholds anchored in time. It also 
offers a critical review of  equivalence scales as a central element in 
estimating poverty. To do this, data from the Income and Living 
Conditions Surveys from 2007 to 2012 is used. The results show that 
poverty rates obtained with national thresholds are strongly influenced by 
intra-regional inequalities in income. They also show that regional 
thresholds capture differences in the well-being of the population, 
controlling for the effects of regional disparities in economic development. 
In addition, they demonstrate that anchored thresholds avoid 
inconsistencies in poverty rates tied to changes in income levels of the 
general population and not to changes in socially necessary resources.
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IntroduccIón
La multiplicidad de líneas de investigación, 
asociadas a diversos abordajes teóricos so-
bre la pobreza, ha contribuido a la extensión 
de un amplio campo de propuestas para su 
cuantificación. Partiendo de esta evidencia, 
este artículo pretende, por un lado, valorar la 
adecuación de la utilización de métodos de 
medición de la pobreza basados en umbra-
les relativos (vinculados al año de referencia), 
en contraste con los umbrales anclados, 
para entender la evolución de la pobreza y, 
por otro lado, valorar la pertinencia del recur-
so a umbrales autonómicos para la com-
prensión del fenómeno en el nivel autonómi-
co en España. Se plantea además una 
reflexión sobre elementos a tener en cuenta 
en el abordaje de la pobreza tras el análisis 
sobre los ingresos necesarios para llegar a 
fin de mes que establece la población espa-
ñola. La reflexión sobre estas cuestiones re-
sulta pertinente por dos razones. 
En primer lugar, porque la comparación 
de las tasas de pobreza dentro de un periodo 
en el que hay modificaciones notables en la 
distribución de ingresos de las personas, 
como la reciente crisis, presenta la dificultad 
de que los cambios en el umbral pueden no 
reflejar los cambios en las necesidades de 
las personas adecuadamente. 
En segundo lugar, porque esta dificultad 
general puede verse agravada cuando se 
analizan submuestras o territorios reducidos 
donde el umbral puede presentar oscilacio-
nes amplias por la desviación muestral. Las 
cuestiones para la reflexión se acumulan si 
tenemos en cuenta la importancia de valorar 
las diferencias económicas entre las distintas 
regiones para poder ofrecer una medida 
adecuada de pobreza. En el caso español, 
esta necesidad se intensifica porque, tal y 
como señalan Ayala et al. (2014), es uno de 
los países de la OCDE que presenta unas 
mayores diferencias internas. 
Partimos de la premisa, en primer lugar, 
de que el recurso a umbrales relativos mues-
tra importantes dificultades para la compren-
sión de las tendencias de evolución de la 
pobreza. Las subidas y bajadas en el umbral 
determinan modificaciones en la cuantifica-
ción de la población en situaciones de po-
breza que no van de la mano de variaciones 
de lo que efectivamente se considera nece-
sario para la integración en las actuales so-
ciedades avanzadas. Se entiende además 
que el establecimiento de umbrales estata-
les, que no se adecúan a los precios, usos y 
costumbres de las diferentes áreas autonó-
micas, impide una buena comprensión de la 
magnitud del fenómeno que nos ocupa en el 
contexto español.
ProPuestas en la medIcIón 
de la Pobreza
Los estudios de pobreza han sido una impor-
tante fuente de comprensión de las desigual-
dades sociales. Además, hemos asistido a 
importantes modificaciones y mejoras en los 
métodos de aproximación, «superando de-
terminados problemas de comparabilidad 
(como  las economías de escala en los hoga-
res), complejizando los indicadores (al intro-
ducir medidas de  intensidad  de  la  pobreza 
como el poverty gap) y desarrollando análisis 
más dinámicos, a partir de las encuestas pa-
nel (identificando la pobreza persistente)» 
(Laparra y Pérez, 2008). 
Sin embargo, la reflexión sobre dichos 
métodos resulta necesaria teniendo en cuen-
ta la importancia de una correcta medición 
de la pobreza para la implementación de po-
líticas de lucha contra la pobreza así como 
para la valoración de su impacto en la reduc-
ción de la misma. Tal y como señalan Ayala 
et al. (2014), el establecimiento de los um-
brales de pobreza puede tener un efecto 
considerable en las conclusiones que se es-
tablecen para la implementación de políticas 
sociales. 
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Los primeros debates metodológicos 
sobre la medición de la pobreza
El debate sobre la medición de la pobreza se 
retrotrae a los inicios del modelo capitalista. 
La referencia a Inglaterra, en esta época, es 
obligada por ser también la referencia a es-
cala mundial de los debates y propuestas de 
la época para abordar la pobreza.
Los estudios sobre pobreza en York de 
Rowntree, basados en encuestas realizadas 
en 1899, 1936 y 1950, constituyen una refe-
rencia clara que subyace en buena parte de 
los análisis de pobreza europeos. Rowntree 
(1901) estableció una cesta de bienes que 
entendió como básicos para la supervivencia 
como referente para el establecimiento de 
una línea de pobreza. Es lo que se ha identi-
ficado como «budget standard approach». 
La noción de pobreza absoluta queda esta-
blecida por la privación o falta de recursos 
que imposibilita el acceso a la canasta de 
bienes y servicios necesarios para desarro-
llar una vida mínimamente saludable, para la 
supervivencia. Las personas que no tienen 
las necesidades básicas cubiertas se en-
cuentran entonces en una situación de po-
breza absoluta. 
La crítica planteada por Atkinson (1989) 
puso de manifiesto problemas como «la po-
sible falta de representatividad de York, la 
limitación a los hogares de clase obrera, la 
falta de respuesta de una proporción de ho-
gares, la aparente desviación de la muestra 
diseñada y las inexactitudes de la informa-
ción recogida». La crítica más rotunda, sin 
embargo, de carácter conceptual, proviene 
del trabajo de Townsend (1954) inmediata-
mente después del último estudio de Rown-
tree. 
Townsend significa la introducción del 
concepto de pobreza relativa, más acorde 
con los objetivos redistributivos de las socie-
dades industriales avanzadas. Está interesa-
do en saber hasta qué punto el conjunto de 
la población participa de un «estilo de vida 
común» y quiénes son los que no lo hacen. 
«La pobreza relativa es definida como la falta 
de recursos o de consumo con relación a los 
parámetros definidos por una sociedad con-
creta sobre lo que es esencial para una vida 
digna» (Martínez-Virto, Lasheras y Zugasti, 
2013). Sus propuestas supusieron una rup-
tura conceptual además de una importante 
aportación metodológica. Los análisis de la 
pobreza basados en los propios baremos de 
los programas sociales llamados a erradicar-
la han sido constantes desde entonces. 
Una variedad de propuestas 
Las propuestas de Rowntree y de Townsend 
supusieron el punto de partida de un amplio 
debate a nivel europeo sobre cómo medir la 
pobreza. Los abordajes han sido diferentes, 
pudiéndose establecer dos grandes subgru-
pos: los métodos subjetivos o de consenso 
y los métodos objetivos o relativos puros.
Los métodos subjetivos o de consenso
Los métodos subjetivos de medida de la 
pobreza establecen el baremo de ingresos (la 
línea de pobreza) teniendo en cuenta la 
opinión de los encuestados. 
El método normalmente llamado del CSP 
(Centre for Social Policy) de Amberes, o mé-
todo Deleeck (por Hermann Deleeck, su di-
señador), consiste en el establecimiento de 
un llamado mínimo sociovital (MSV), es decir, 
un nivel de ingresos mínimo para vivir no solo 
desde el punto de vida de la subsistencia 
(vital), sino también de la opinión y las cir-
cunstancias sociales que transmite dicha 
opinión (sociovital).
Para establecer el MSV es preciso cono-
cer la respuesta de las personas encuesta-
das a varias preguntas. La primera recogía 
las necesidades de renta («En su opinión, 
¿cuál sería el ingreso mensual que necesita-
ría para llegar a fin de mes?»). La segunda 
hacía referencia a la seguridad de existencia 
(«Con los ingresos que ha dicho que recibía, 
¿cómo llega usted a fin de mes?»). La terce-
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ra captaba los ingresos efectivos («¿Qué in-
gresos totales tiene la familia?»).
El cálculo se realiza del siguiente modo:
• Se seleccionan los hogares que han 
contestado algo difícilmente a la pre-
gunta 2.
• De estos hogares se calcula la renta 
media y la renta necesaria media para 
cada tipo de hogar (en general clasi-
ficados con el esquema /n.º adultos 
/n.º niños /n.º ancianos). Para que un 
tipo sea aceptable debe haber al me-
nos 30 casos en la encuesta.
• De la renta media y la renta necesaria 
media se elige la que sea más baja y 
se calcula de nuevo la media elimi-
nando antes los casos que se alejen 
de la media más dos veces la desvia-
ción típica.
A partir de este método es posible esta-
blecer diferentes graduaciones. Los hogares 
cuyos ingresos sean inferiores al MSV de su 
tipo de hogar están en situación precaria. 
Los que tengan ingresos iguales o superiores 
disfrutan de seguridad de existencia.
Dentro de los métodos subjetivos, el mé-
todo SPL (Subjective Poverty Line), que 
constituye una versión simplificada de la LPL 
(Leyden Poverty Line), pretende establecer 
una línea de pobreza a partir de los ingresos 
familiares, el tamaño de la familia y la opinión 
de los encuestados acerca de cuánto nece-
sitan para llegar a fin de mes. El sistema de 
cálculo se basa en la idea de que quienes 
mejor saben cuánto hace falta para llegar a 
fin de mes son los que  lo consiguen apenas. 
Cuanto más cerca de la línea de pobreza se 
hallen los ingresos, más exacta será la 
opinión de los encuestados. Los muy pobres 
tienden a subvalorar lo que es necesario, los 
muy ricos a sobrevalorarlo. 
El método SPL tiene un gran atractivo 
teórico pero no se ha consolidado en Europa 
porque no permite delimitar indicadores que 
ofrezcan garantías para la comparación en el 
tiempo y en el espacio. Además, su versión 
ligada a la pobreza relativa establece niveles 
especialmente altos de pobreza, poco creí-
bles en los países sur-europeos (Gobierno 
vasco, 2008). Sin embargo, cabe destacar 
apuestas de calado por este método en el 
contexto del Estado. Los métodos de medi-
ción de la pobreza y también de la precarie-
dad de mantenimiento empleados por el 
Gobierno vasco se basan en el método SPL. 
Los métodos objetivos o relativos puros
En contraste con estas propuestas, los mé-
todos objetivos o relativos puros toman 
como referencia para establecer el baremo 
un dato económico «objetivo», en general la 
renta familiar disponible neta por habitante 
durante un año. 
Amartya Sen (1995) señala que la grave-
dad de la pobreza en una determinada socie-
dad no depende exclusivamente del número 
de personas afectadas, sino también de la 
intensidad de las privaciones que estas su-
fren y de las propias desigualdades entre la 
población pobre. Para ello su propuesta me-
todológica es partir del recuento de perso-
nas por debajo de un determinado nivel, que 
en proporción sobre el total de la población 
llamaríamos H. Introducir las diferencias de 
ingresos (poverty gap) hasta la línea de po-
breza, que en términos per cápita sería I, así 
como la desigualdad entre las distintas per-
sonas pobres, que, utilizando el coeficiente 
de Gini, sería G. Un índice sintético de po-
breza sensible a todas estas variables sería:
P = H [I + (1 - I) G]
Asimismo, a partir de la constatación de 
la importancia que tiene el carácter proce-
sual de la exclusión, y en concreto la variable 
tiempo, otras propuestas plantean conside-
rar la duración del periodo en el que se da la 
falta de ingresos, con la fórmula clásica de 
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P=Y T
Donde P es el índice de pobreza, Y es el 
déficit de ingresos y T es la duración del pe-
riodo de privación. Sin embargo, Robert 
Walker (1995) puso de manifiesto las dificul-
tades de la misma para recoger variaciones 
en el valor adquisitivo, en la extensión y en la 
intensidad de la pobreza en las distintas fa-
ses, etc. 
También desde la perspectiva del análisis 
de la exclusión ha cobrado relevancia el aná-
lisis longitudinal del tiempo de permanencia 
de los usuarios en los programas de asisten-
cia social. Como señalan Buhr y Leibfried 
(1995), este análisis puede considerarse des-
de varias ópticas distintas: la duración del 
último periodo de cobro, o la duración duran-
te todo el ciclo vital, bien desde el primer 
contacto hasta la última salida del programa, 
bien como un recuento del tiempo neto de 
permanencia en el mismo. 
Las diferencias en los métodos emplea-
dos han venido planteando un problema po-
lítico en cuanto a la indefinición de los colec-
tivos hacia los que han de dirigirse las 
políticas específicas contra la pobreza. En 
este contexto, el indicador de pobreza acep-
tado por Eurostat referente al 60% de la me-
diana de los ingresos anuales netos por uni-
dad de consumo se ha configurado como un 
indicador aceptado y asentado en el nivel 
europeo.
Las Comunidades Europeas se han con-
figurado en el marco del continente como las 
abanderadas en el establecimiento de un 
método de medición de la pobreza. El análi-
sis de la pobreza en este contexto ha ido 
claramente ligado a la construcción de indi-
cadores objetivos de naturaleza relativa. Se 
ha tratado de ver dónde se sitúa la población 
en relación a un límite surgido de la aplica-
ción de un porcentaje a un indicador estadís-
tico de tendencia central de los ingresos ne-
tos disponibles o del nivel de gasto realizado 
(Gobierno vasco, 2008).
Los primeros programas de lucha contra 
la pobreza de las instituciones europeas em-
plearon y fueron consolidando un método 
para la medición de la pobreza centrado en 
los ingresos medios netos equivalentes per 
cápita. Aquellos hogares con ingresos netos 
inferiores al 50% de la renta media por uni-
dades de consumo equivalentes eran consi-
derados pobres. Dicha renta se obtenía apli-
cando una ponderación consistente en 
contar como 1 al primer adulto del hogar, 
como 0,7 a los demás miembros adultos y 
como 0,5 a los menores de 14 años. Se em-
pleaba así la escala de equivalencias de 
Oxford, también adoptada por la OCDE. 
Esta metodología fue ampliamente em-
pleada en el contexto español (EDIS, 1984; 
Fundación FOESSA et al., 1998). Se consta-
taron así importantes niveles de pobreza me-
dida a partir del 50% de la media. El debate 
en el nivel europeo continuó en los años si-
guientes y se llegó a un acuerdo sobre una 
nueva metodología que emplea la mediana 
en lugar de la media y que fija la línea a con-
siderar por debajo del 60%. Se adaptó tam-
bién la escala de Oxford, quedando estable-
cida en los siguientes valores:
Primer adulto: 1,0
Todo adulto suplementario: 0,5
Cada persona a cargo menor de 14 años: 0,3
De esta forma, actualmente Eurostat defi-
ne operativamente a la «población en riesgo 
de pobreza» como aquellas personas que vi-
ven en hogares con ingresos por debajo del 
60% de la mediana por persona equivalente. 
Aunque los ingresos totales del hogar son to-
mados en consideración, la unidad de análisis 
son las personas (Atkinson et al., 2002). Sin 
embargo, el término «At risk of poverty», en 
riesgo de pobreza, supone una solución polí-
tica ante el conflicto de si identificar como 
pobres o no a este colectivo. La simplicidad 
del indicador, que es claramente aprehensible 
por la opinión pública, lo ha convertido en el 
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más frecuentemente utilizado en los estudios 
de pobreza en el ámbito europeo. Tanto es así 
que este es uno de los tres indicadores, junto 
con la privación material severa o la muy baja 
intensidad del trabajo en el hogar, que com-
ponen la tasa AROPE (At risk of poverty or 
social exclusión).  Dicho indicador pretende 
ofrecer una aproximación multidimensional a 
la exclusión social y se vincula a la medición 
del cumplimiento de los objetivos de la Estra-
tegia Europa 2020.
Sin embargo, la comparación de las tasas 
de pobreza dentro de un periodo en el que 
hay modificaciones notables en la distribu-
ción de ingresos de los hogares presenta la 
dificultad de que los cambios en el umbral 
pueden no reflejar los cambios en las nece-
sidades de los hogares adecuadamente. Una 
reducción significativa del umbral, fruto del 
empobrecimiento general de la población, no 
tiene por qué significar que el volumen de 
recursos socialmente necesarios para una 
vida digna se hayan visto igualmente reduci-
dos. Y al revés, un aumento del umbral debi-
do al aumento general de la riqueza en el 
tiempo puede ocultar las mejoras en el nivel 
de vida de la población y, en concreto, de los 
menos favorecidos.
Esta dificultad general puede verse 
agravada cuando se analizan submuestras 
o territorios reducidos donde el umbral pue-
de presentar oscilaciones amplias por la 
desviación muestral. La solución para ver 
más claramente la evolución del nivel de 
vida de la población, especialmente en pe-
riodos de cambios significativos, es utilizar 
un baremo constante para el periodo anali-
zado. Eso es lo que hace, por ejemplo, Eu-
rostat cuando ofrece las tasas de pobreza 
respecto de «un umbral anclado en el tiem-
po», calculado en función de umbrales cuyo 
valor se mantiene constante durante un 
cierto número de años. Autoras como Mar-
tínez y Navarro (2014) entienden que esta 
opción refleja más fielmente las experien-
cias de las familias cuyos ingresos se han 
visto drásticamente reducidos por la crisis, 
debiendo en muchos casos enfrentar unas 
necesidades de gasto difíciles de ajustar en 
el corto plazo. Evidentemente, para aplicar 
un umbral de un año anterior, hay que co-
rregir el diferencial de capacidad adquisitiva 
que tiene la moneda en cada año. 
metodología
En este documento se ha recurrido funda-
mentalmente para el análisis a las bases de 
la ECV. Esta se ha constituido como una 
fuente de información clave en temáticas 
como la situación económica de los hogares. 
La muestra española consiste en unos 
16.000 hogares entrevistados y se distribuye 
entre comunidades autónomas. 
A partir de los datos proporcionados por 
las bases 2007-2012, se ha realizado una 
aproximación a las situaciones de pobreza 
en las CC.AA., recurriendo al ya desarrollado 
método de cálculo de la pobreza, extendido 
por Eurostat, y que considera como perso-
nas en riesgo de pobreza a aquellas que se 
encuentran por debajo del umbral del 60% 
de la mediana de los ingresos netos anuales 
por persona equivalente.
Sin embargo, y teniendo en cuenta las 
dificultades para la comprensión de la evolu-
ción del fenómeno en un periodo en el que 
ha habido modificaciones significativas en el 
umbral, como el analizado, hemos recurrido 
a un umbral calculado a partir de la media de 
los umbrales de cada año una vez que se 
homogeneiza su capacidad adquisitiva:
— Se establece para cada año el umbral 
correspondiente (60% de la mediana 
equivalente). 
— Se actualiza el umbral de cada año a eu-
ros constantes del último año del periodo 
analizado. 
— Se calcula la media de los umbrales co-
rrespondientes a todos los años del pe-
riodo en euros constantes. 
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— Se vuelve a convertir la media resultante 
en euros corrientes de cada año. 
— Se aplica el umbral resultante para cada 
año a la base de datos para los análisis 
correspondientes.
La propuesta de umbral estable pretende 
recoger los potenciales de los umbrales an-
clados habituales planteando algunas modi-
ficaciones con vistas a una mejor adecua-
ción de las medidas de pobreza. Se entiende 
por umbral anclado habitual aquel que se 
deriva del establecimiento de un umbral de 
pobreza para el primer año del periodo a 
analizar y que se actualiza según el aumento 
del nivel general de precios. Está claro que 
uno de los potenciales de los umbrales an-
clados habituales es que  permiten evitar 
alteraciones en las tasas de pobreza deriva-
das de las modificaciones en los umbrales 
anuales, que son fruto del empobrecimiento 
o del enriquecimiento de la población y que 
no necesariamente van ligados a modifica-
ciones en el volumen de recursos socialmen-
te necesarios para una vida digna. 
Sin embargo, para análisis de periodos 
de una cierta duración,  pueden quedar muy 
desfasados como referencia según cómo 
evolucione la desigualdad de la población. 
Esto se debe a que la actualización de los 
niveles de ingresos en función del nivel ge-
neral de precios no necesariamente da cuen-
ta de alteraciones en la distribución de la 
renta a lo largo del tiempo ni de las modifica-
ciones en las expectativas de la población. 
Es por ello que la propuesta metodológica de 
medición tiene en cuenta la media de los um-
brales correspondientes a todos los años del 
período, previa actualización de los umbrales 
de cada año en función de las modificacio-
nes en los niveles generales de precios. 
De esta manera se consigue, en primer 
lugar, una visión de conjunto de los niveles 
de ingresos del periodo analizado. En segun-
do lugar, se logra mantener el potencial de 
los umbrales anclados habituales. El objetivo 
es responder más claramente a la pregunta 
de si aumenta o disminuye la población que 
tiene menos de X euros en un periodo deter-
minado.
Asimismo, es necesario señalar que en 
los estudios de pobreza es frecuente el re-
curso a un solo umbral para el Estado. Sin 
embargo, en este documento se ha conside-
rado preciso utilizar umbrales autonómicos 
que recojan las disparidades territoriales. 
Esto viene justificado por las diferencias en 
las pautas de consumo, en los precios y en 
el nivel de renta de los territorios que se su-
man a la descentralización de las políticas 
sociales y a las variaciones en los desarrollos 
de los recursos sociales establecidos. Estu-
dios como el de Rainwater (2001) señalan 
que el recurso a un estándar local para el 
abordaje de la pobreza que tenga en cuenta 
la variación en el coste de vida, las diferen-
cias en las pautas de consumo, así como las 
diferencias en la significación de las posibili-
dades de consumo, de la participación social 
y de actividades sociales se aproximaría me-
jor, aunque no perfectamente, a las situacio-
nes de pobreza. 
Hay que tener en cuenta que en 2013 se 
ha adoptado una nueva metodología que 
consiste en el uso de ficheros administrati-
vos en los datos relativos a los ingresos del 
hogar recogidos en la ECV, por lo que se pro-
duce una ruptura en  la serie. Los datos no 
son comparables con los publicados ante-
riormente. Aun así, el periodo elegido para el 
análisis (ingresos de 2006-2011 recogidos en 
las bases 2007-2012) recoge una etapa de 
transformación de la situación económica de 
los hogares españoles con un claro impacto 
en la modificación de los umbrales relativos, 
por lo que el análisis resulta especialmente 
pertinente.
dIferencIas en la Pobreza según 
los dIferentes sIstemas
Presentamos a continuación una comparati-
va de los resultados obtenidos en el conjun-
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to de España y en las diferentes CC.AA. a 
partir de la aplicación del umbral relativo es-
tablecido en el 60% de la mediana de los 
ingresos netos por persona equivalente y del 
umbral estable desarrollado. Analizaremos 
también la comparativa con los umbrales 
autonómicos estables.
La aplicación de los umbrales estatales 
relativos y anclados 
Según los datos que se desprenden del mé-
todo de Eurostat, la crisis ha tardado en si-
tuar a los hogares del conjunto del Estado 
por debajo de unos niveles adecuados. Los 
efectos se dejan ver a partir de la encuesta 
2010, que registra un aumento de 1,3 pun-
tos porcentuales en las tasas de riesgo de 
pobreza respecto a la de 2009. La pobla-
ción en riesgo de pobreza sigue además 
aumentando según las encuestas siguien-
tes. Finalmente, en un momento de crisis 
económico, laboral y también social en Es-
paña, como el registrado por la ECV 2012, 
que recoge los datos referentes al año 2011, 
la población en riesgo de pobreza se situa-
ría en el 22,2%, niveles idénticos a los reco-
gidos el año anterior. 
El indicador basado en el umbral relativo 
estatal plantea asimismo cuestiones difícil-
mente comprensibles en el actual contexto 
autonómico. Entre las encuestas 2009-2012 
que recogen el primer periodo de la crisis 
económica y laboral, se registran descensos 
en la población en hogares en riesgo de po-
breza. En Castilla y León, la pobreza des-
ciende 2,5 puntos. Esta tendencia es tam-
bién observable en Galicia (1,8 puntos), La 
Rioja (1,7 puntos) o Murcia (0,6). Si contex-
tualizamos estos datos, en el marco de los 
diferentes informes que recogen el impacto 
de la crisis en los hogares españoles, tenien-
do en cuenta la perspectiva territorial (Fun-
dación FOESSA, 2014; Laparra y Pérez, 
2012), resulta complicado entender una me-
jora de la situación en aproximadamente un 
cuarto de las CC.AA. y un mantenimiento de 
las situaciones de riesgo de pobreza a nivel 
del Estado entre 2011 y 2012. 
Estos datos deben ser enmarcados dentro 
del empeoramiento de la situación económica 
de una parte de la población, que redunda en 
una bajada del baremo de ingresos por deba-
jo del cual se cifran las situaciones de pobre-
za. Se ha producido una caída del umbral de 
riesgo de pobreza estatal, que ha descendido 
en 532 euros entre 2009 y 2012, es decir, un 
7%. Ello refleja un proceso de empobreci-
miento de la sociedad española que une la 
caída de las rentas con un aumento de la des-
igualdad en su reparto, con un hundimiento 
de las rentas más bajas (Ayala, 2014). 
Dichos cambios en el baremo no implican 
variaciones de las necesidades mínimas que 
deben ser satisfechas actualmente ni tampo-
co de la cuantía necesaria para hacerles 
frente. Quedan así evidenciadas las limita-
ciones para medir la pobreza en coyunturas 
como la actual, que ha supuesto una impor-
tante reducción de las posibilidades econó-
micas de buena parte de la población y una 
consecuente modificación a la baja del um-
bral de riesgo de pobreza. 
Bajo esta premisa cobra sentido el recurso 
a umbrales anclados. El umbral estable viene 
a constatar un mayor aumento de la pobla-
ción en situación de riesgo de pobreza. Así, 
desde la encuesta de 2009 hasta la de 2012 
se recoge un crecimiento de 7,9 puntos en la 
proporción de población en esta situación. 
Además, con la aplicación del umbral estatal 
estable se recoge un aumento de la pobreza 
en todas las CC.AA., siendo la evolución entre 
2009 y 2012 especialmente preocupante en 
Canarias y Castilla-La Mancha.
Una vez vistas las diferencias en las cifras 
entre estas dos opciones, podemos destacar 
que el recurso a umbrales estatales, sean o no 
estables, redunda en la idea de que las regio-
nes que tienen unos niveles de ingresos ma-
yores son las que presentan unas menores 
tasas de pobreza. Hay una clara concordan-
cia entre las áreas con unas bajas tasas de 
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TabLa 1. Tasa de la población en riesgo de pobreza, según el umbral estatal y el umbral estatal estable
  Umbral estatal  Umbral estatal estable
  2007 2008 2009 2010 2011 2012 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Andalucía 27,9 29,3 28,4 29,6 32,4 31 28 27,7 25 28 34,4 35,1
Aragón 17,3 15,5 12 15,3 16,4 19,5 17,3 14,7 11,4 13,8 17,5 21,5
Asturias 11,4 13,1 13,2 12,5 10 16,9 11,7 11,2 12,1 11,6 11,6 19,1
Cantabria 12 11 13,3 18,2 18,6 14,9 12 10,6 11,2 16,3 22,9 19,2
Castilla-La Mancha 28,7 29,4 29 30,2 33,6 33,1 28,7 27 25,1 29 36,7 37,6
Castilla y León 23 23,6 19,8 21,2 20,6 17,3 23,3 21,1 17,3 19,7 24,4 20,3
Cataluña 13,8 13,6 15,4 15,9 17,6 16,8 13,9 12,9 14,2 15,2 19,1 18,6
Comunidad 
Valenciana
17,7 22 18,6 22,7 20,6 23,8 17,8 18,8 15,5 21,6 22,5 27,5
Extremadura 40,1 37,5 34,2 38,9 30,9 34,1 40,3 35,7 30,2 36,6 33,6 39,3
Galicia 19,2 21,2 18,6 17,1 19,1 16,8 19,5 20,4 15,1 15,8 20,4 20,8
Islas Baleares 15,7 14,4 16,7 20,3 19,9 24,2 15,7 13,3 15,7 19,6 20,8 26,4
Islas Canarias 27,5 27,9 30 33,3 35 33,2 27,5 27,1 25,6 32,3 37,1 39
La Rioja 20,1 21,4 20,5 21,1 23,9 18,8 20,2 20,6 17,3 20,4 25,2 21,8
Madrid 12,9 15 14,8 14,2 15,5 15 12,9 14 13,1 12,7 16,7 18,2
Murcia 26,9 25,8 30,5 29,9 26,6 29,9 26,9 23,9 26,5 29,7 29,9 33,8
Navarra 5,2 5,9 7,6 7,7 9,6 8,1 5,5 5,7 6,8 7,5 10,2 8,6
País Vasco 12,6 10,1 8,4 12,2 11,5 12,6 12,6 9,7 7,7 11,8 12,5 14,3
ESPAÑA 19,7 20,7 20,1 21,4 22,2 22,2 19,8 19,2 17,6 20,3 24 25,5
Fuente: ECV (INE).
TABLA 2.  Umbrales estatales relativos por persona equivalente para el cálculo de población en riesgo de 
pobreza en España
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población en situación de riesgo de pobreza 
y aquellas que presentan una mediana de in-
gresos más alta. Los casos de Navarra, País 
Vasco y Madrid resultan claros ejemplos. 
En realidad, las diferencias en las tasas 
de pobreza oficiales entre CC.AA. (basadas 
en un único umbral estatal) no están reflejan-
do la diferencia en el nivel de desigualdades 
sociales, en cuanto al modelo o la estructura 
social, sino preferentemente diferencias en el 
nivel de riqueza de los territorios. Esta idea 
se ve reforzada en el  gráfico 1, donde se 
muestra la relación entre el PIB per cápita y 
las tasas de población en riesgo de pobreza 
con el umbral estatal relativo. 
Es decir, los umbrales estatales se encuen-
tran afectados por las desigualdades de ingre-
sos interterritoriales. Si bien puede ser un ele-
mento para la reflexión sobre las desigualdades 
internas en el contexto español, existen dudas 
sobre su adecuación para la cuantificación de 
aquellas personas que deben hacer frente 
de forma efectiva a situaciones de carencia de 
ingresos, donde entran en juego cuestiones 
específicas de cada territorio.
La aplicación de los umbrales 
autonómicos 
Si nos centramos en la cuantificación de las 
situaciones de pobreza a través de umbrales 
gráfico 1.  Tasa de la población en riesgo de pobreza por comunidades autónomas (con umbral estatal 
relativo) en función del PIB per cápita 
Fuente: ECV 2012 y Contabilidad Regional de España 2012 (INE).
-La
PIB per cápita (euros/año)
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creados a partir de los ingresos registrados 
en las diferentes CC.AA., la situación cambia 
radicalmente. En primer lugar, se observa 
una reorganización del listado de territorios 
en función del nivel de pobreza. Galicia y Ca-
tilla y León, que con el recurso al umbral es-
tatal (estable y relativo) permanecían en una 
posición intermedia en la tabla en relación a 
las tasas de pobreza, pasan ahora a ser te-
rritorios con una situación favorable (primera 
y segunda mejor posición medida a partir de 
la tasa de pobreza calculada con el umbral 
estable de CC.AA.). En segundo lugar, las 
diferencias entre los territorios se reducen. 
Se observan menores diferencias entre las 
áreas en cuanto a la proporción de población 
en riesgo de pobreza cuando se considera el 
umbral autonómico.
Esto nos indica que el aumento de la ri-
queza en una región respecto de otra no va 
de la mano de la reducción de las desigual-
dades internas. Las variaciones en los resul-
tados del análisis a partir de los umbrales 
autonómicos deben interpretarse en el mar-
co de un análisis que no está captando las 
desigualdades de ingresos interterritoriales, 
como sucedía con los umbrales estatales, 
sino las divergencias en el bienestar de la 
población. La asociación entre desarrollo 
económico y reducción de la pobreza no 
gráfico 2.  Tasa de la población en riesgo de pobreza por comunidades autónomas (con umbral autonómico 
relativo) en función del PIB per cápita
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está clara si utilizamos los umbrales autonó-
micos.
Además de las evidencias ya mostradas 
en relación a las limitaciones de los umbrales 
estatales, fuertemente afectados por las des-
igualdades territoriales en términos de desa-
rrollo, existen otros elementos para la re-
flexión. Tal y como señala Ayala  (2014), cabe 
esperar que los precios sean más bajos en las 
zonas más pobres de los Estados. Ello debe 
enmarcarse dentro de las diferencias en ele-
mentos estructurales relacionados con el 
mercado de trabajo o con el nivel de desarro-
llo económico. Incluso es más, Rubiera et al. 
(2013) señalan que las regiones de mayor ren-
ta, mayor especialización en turismo y en las 
que se registra un mayor grado de urbaniza-
ción tienen costes de vida más altos. Argu-
mentan además que si se tiene en cuenta el 
nivel de vida, se observa una mayor inciden-
cia de la pobreza en estas áreas que lo esti-
mado por los métodos habituales. La cober-
tura de las necesidades sociales se encuentra 
asociadas con las diferencias regionales en 
los precios y ello deriva en la necesidad de 
tratamientos diferenciales para la medición de 
la pobreza en las áreas regionales.
 Podemos plantear que los niveles de gas-
to autonómicos, si bien mediatizados por las 
posibles diferencias en los usos y costum-
TabLa 3.  Tasa de la población en riesgo de pobreza, según el umbral autonómico y el umbral autonómico 
estable
  Umbral autonómico Umbral autonómico estable 
  2007 2008 2009 2010 2011 2012 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Andalucía 17,5 19,8 20,8 20,3 22,6 19,4 18,4 18,4 18,2 19,4 24 23,7
Aragón 21,5 19,8 18,6 21 19,9 22,5 21,6 18,9 15,1 19,6 21,7 27,6
Asturias 17 14,1 16,3 14,6 17,8 21,5 18,8 14,6 16,1 14,6 16,3 25,3
Cantabria 16,1 13,1 19,1 19,1 22,4 15,3 15,5 11,8 13,3 20 26 21,9
Castilla-La 
Mancha
17,4 18,6 22,4 20,3 22,2 21,4 19 15,9 16,4 17,9 24,5 26,3
Castilla y León 20,8 20,3 18,7 21,7 21,4 17,6 22,6 21 17 18,7 23,4 20,3
Cataluña 19,5 17,3 19,6 20,9 20,5 20,1 18,9 15,8 17,2 19,3 23,3 22,3
Comunidad 
Valenciana
17,3 18,3 17,4 20,7 19,9 21 16,5 17,4 14,3 20,2 20,8 25,6
Extremadura 16,7 16,2 16,7 22,1 19,5 18,3 19,3 16,9 14,4 22 18,3 21,2
Galicia 17 19,9 14,8 17,1 18,9 16,8 18,6 19,9 14 14 19,4 18,8
Islas Baleares 25,8 15,7 22,4 24,1 24,2 24,9 25,5 15,7 17,7 22,6 24,2 29
Islas Canarias 18,1 18,9 19,7 25,5 23,8 17,5 17,6 17,6 19,4 24,5 25,2 25
La Rioja 20 21,4 20,8 26,6 25,1 21,6 21,1 21,4 18,2 21,1 28 23,9
Madrid 21 21,1 21,9 18,8 22 21,8 20,7 19,9 19,5 19,1 24,9 23,7
Murcia 21,3 23,1 22,4 23,3 17,5 24,3 19,5 19,9 20,2 25,1 24,7 28,6
Navarra 15,7 12,6 15,4 18,3 17,3 12,6 16,1 12,9 12,9 15,1 19 21
País Vasco 19,3 16 18,1 20,3 20,3 21,7 20,3 16,8 14,4 18,8 21,1 22,7
ESPAÑA 18,9 18,8 19,6 20,5 21,1 20,1 19,2 17,9 17 19,4 22,9 23,7
Fuente: ECV (INE).
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bres, pueden aproximarnos a la variabilidad 
de los precios. Un ejemplo de ello son los 
gastos medios por persona realizados en vi-
vienda. La Encuesta de Presupuestos Fami-
liares refleja en el año 2012 una diferencia de 
más de 2.000 euros en la inversión en este 
capítulo entre la región donde hay un mayor 
gasto, el País Vasco (4.741 euros de media 
por persona), y la región donde aparece un 
gasto menor, Extremadura (2.614 euros de 
media por persona). Se incluyen en esta par-
tida los gastos vinculados con la vivienda, el 
agua, la electricidad, el gas y otros combusti-
bles. Es decir, elementos vinculados a la sa-
tisfacción de necesidades básicas. Además, 
debemos tener en cuenta que las políticas de 
lucha contra la pobreza y la exclusión se fo-
calizan en este nivel territorial. La responsabi-
lidad sobre las estrategias de lucha contra la 
pobreza en España y las políticas que se de-
sarrollan para este fin han sido crecientemen-
te transferidas del plano estatal a los gobier-
nos autonómicos (Ayala, 2014). A partir de la 
segunda fase de planes nacionales, enmarca-
dos dentro de la Estrategia Europea de Inclu-
sión Social, se subrayó, por un lado, la impor-
tancia de desarrollar la estrategia en el ámbito 
local para hacerla efectiva y, por otro lado, la 
necesidad de movilizar al conjunto de los ac-
tores sociales. Estas sugerencias arrojaron luz 
sobre las especificidades del caso español en 
el que el Estado tiene escasa presencia debi-
do a la descentralización de competencias a 
las CC.AA. y entidades locales en Servicios 
Sociales, Rentas Mínimas y Programas de In-
clusión. Se hace relevante entonces focalizar 
nuestra atención en los umbrales autonómi-
cos para el abordaje de la pobreza. La realiza-
ción de un buen diagnóstico de la situación es 
necesaria para la construcción de políticas 
más eficientes.
Sin embargo, el recurso a los umbrales 
autonómicos relativos implica importantes 
saltos en los datos de población en hogares 
en riesgo de pobreza. Son muchas las CC.AA. 
en las que se observan cifras que no mues-
tran una tendencia sino que carecen de lógi-
ca explicativa. En Murcia, donde la muestra 
es reducida, se recoge un descenso de la 
pobreza de 5,8 puntos en 2011 para luego 
volver a aumentar 6,8 puntos el año siguien-
te. Los problemas muestrales a la hora de 
analizar las situaciones de pobreza, que im-
plican importantes desviaciones en los um-
brales anuales de las CC.AA., pueden estar 
detrás de las cifras.
Además, un total de 7 territorios (Andalu-
cía, Canarias, Cantabria, Castilla-La Man-
cha, Castilla y León, Madrid, Navarra) regis-
tran, entre las encuestas de 2009 y 2012, 
descensos en el porcentaje de población en 
hogares en riesgo de pobreza. Esta era ade-
más una tendencia ya presente en años an-
teriores. Ello debe conectarse, al igual que 
hemos visto en relación a la situación del 
umbral relativo estatal, no tanto con una me-
jora en la situación real de la población y los 
hogares, sino con el hecho de que la aplica-
ción del método Eurostat a la ECV deriva en 
una reducción de los umbrales de pobreza 
autonómicos por persona equivalente en 
buena parte de las CC.AA. Así, en las Islas 
Canarias se registra una reducción entre 
2011 y 2012 de un 12,2% en la cifra marcada 
por el umbral autonómico relativo y ello se 
traduce en uno de los mayores descensos en 
las tasas de población en riesgo de pobreza, 
de 6,3 puntos.  
La aplicación de los umbrales autonómi-
cos estables, recogiendo las potencialidades 
de los umbrales autonómicos ya señalados, 
consigue, frente a los relativos, reducir las 
desviaciones producidas por la baja muestra 
y por los cambios anuales en el umbral, que 
no se relacionan con una modificación efec-
tiva de los mínimos a satisfacer para cubrir 
las necesidades en las sociedades actuales. 
De esta manera, se muestra un crecimiento 
de la población en riesgo de pobreza entre 
2009 y 2012 en todas las CC.AA. Son menos 
también las cifras erráticas (con subidas y 
bajadas en años consecutivos), pudiéndose 
observar tendencias más claras en la evolu-
ción de la pobreza.
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La revisión de la propuesta más extendida 
para el cálculo de las unidades 
de consumo
Se ha abordado ya en este artículo la impor-
tancia de recurrir a umbrales anclados para 
entender la evolución de las situaciones de 
pobreza así como la necesidad de plantear 
el análisis desde la perspectiva autonómica, 
tanto por las importantes divergencias auto-
nómicas en los niveles de ingresos como por 
la propia configuración de los sistemas de 
protección social. Sin embargo, para plan-
tear una reflexión completa sobre la medi-
ción de la pobreza con vistas a mejorar la 
adecuación de los indicadores, que en última 
instancia es una de las claves de este docu-
mento, no podemos dejar de lado el tercer 
elemento clave. Este es la revisión de los 
cálculos de las unidades de consumo y con-
secuentemente la reflexión sobre las escalas 
de equivalencia. 
Hemos señalado ya la importancia de 
atender a lo que la población señala como 
necesario para llegar a fin de mes para enten-
der las situaciones de pobreza. Es por ello 
que en la tabla 5 mostramos un cálculo simple 
de cuántos ingresos son necesarios, a juicio 
de la población, cuando se añade un nuevo 
miembro más en el hogar. Hemos selecciona-
do para ello la población que se encuentra en 
TabLa 4.  Umbrales autonómicos por persona equivalente para el cálculo de la pobreza
Umbrales relativos Umbral
estable
  2007 2008 2009 2010 2011 2012
Andalucía 5.651 6.216 6.518 6.238 5.945 5.902 6.368
Aragón 7.806 8.494 8.739 8.479 8.300 8.020 8.724
Asturias 7.642 8.100 8.231 8.209 8.765 8.160 8.603
Cantabria 7.566 8.160 8.694 7.753 7.560 7.327 8.268
Castilla-La Mancha 5.600 6.300 6.640 6.298 5.771 5.562 6.337
Castilla y León 6.574 7.245 7.508 7.707 7.403 7.385 7.699
Cataluña 7.996 8.448 8.612 8.497 8.016 8.082 8.743
Comunidad Valenciana 6.835 7.231 7.538 7.202 7.000 6.840 7.460
Extremadura 4.918 5.352 5.708 5.535 5.800 5.274 5.695
Galicia 6.520 7.123 7.253 7.661 7.224 7.187 7.517
Islas Baleares 7.831 7.996 8.360 8.378 8.240 7.406 8.431
Islas Canarias 5.764 6.402 6.207 6.277 5.882 5.166 6.156
La Rioja 6.800 7.509 7.749 8.460 7.485 7.707 8.009
Madrid 8.400 9.261 9.254 8.851 8.721 8.720 9.322
Murcia 6.430 7.200 6.880 6.305 6.124 5.984 6.799
Navarra 9.421 9.874 10.382 10.978 9.856 9.662 10.513
País Vasco 8.804 9.141 10.269 9.977 9.702 9.801 10.106
Fuente: ECV (INE).
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la zona media de ingresos (entre el 40% y el 
80% de la mediana equivalente) para evitar el 
efecto distorsionador de los extremos.
Comparando unos tipos de hogares con 
otros (cada hogar se compara respecto del 
que tiene un miembro menos, adulto o me-
nor según el caso), podemos estimar cuán-
tos más ingresos son necesarios, a juicio de 
la población española, para mantener ade-
cuadamente a un miembro adicional, tanto 
cuando es un adulto como cuando es un 
menor. A partir de las distintas comparacio-
nes, hemos establecido una media. 
Puede observarse que, para todos los ti-
pos de hogares, las cuantías totales (la me-
dia estimada como necesaria) es superior a 
los umbrales considerados de pobreza y mu-
cho más a los de pobreza severa. Cabe se-
ñalar, sin embargo, que los baremos estima-
dos en la tabla 5 son muy  inferiores a la 
mayoría de los utilizados en los programas 
de rentas mínimas y de otros dispositivos de 
garantía de ingresos, que tienden a discrimi-
nar a los hogares de mayor tamaño. 
Los cálculos realizados nos señalan ade-
más que la población española entiende que 
es necesario un 35% más de ingresos por 
adulto y un 19% por menor para llegar a fin 
de mes, frente al 50% para un adulto adicio-
nal y el 30% para un menor adicional marca-
dos por la escala Oxford. Es esto, por tanto, 
algo que convendría revisar. 
Las diferencias entre los datos obtenidos 
a partir de las unidades de consumo revisa-
das (35% más por un adulto y 19% más por 
un menor) y las de la escala Oxford para en-
tender el dinero que necesitan los hogares 
para llegar a fin de mes son importantes. Aun 
es más, la aplicación directa de esta escala 
no parece fundamentada en el conocimiento 
de cómo funcionan los hogares españoles. 
Más bien está basada en estudios realizados 
TABLA 5.  Ingresos que se consideran necesarios para llegar bien a fin de mes por la población situada entre el 
40% y el 80% de la mediana equivalente, según el tipo de hogar. Comparación de adultos y menores 
adicionales
       
Cuánto más por 1 
adulto más
Cuánto más por 1 
menor más
  Hogares Media Desv. típ.  
1 adulto solo 1.223.783 1.013 449,126  
2 adultos 1.206.876 1.348 489,276 335  
3 adultos 545.668 1.640 629,749 292  
1 adulto y 1 menor 59.166 1.279 287,828 266
1 adulto y 2 menores 13.325 1.484 369,784 205
1 adulto y 3 menores 2.789 1.569 172,633 85
2 adultos y 1 menor 415.913 1.717 571,670 438 369
2 adultos y 2 menores 361.391 1.815 515,109 331 98
2 adultos y 3 menores 37.851 1.926 604,498 357 111
 Media (euros 
adicionales)
350 189
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en países con hábitos y actitudes frente a la 
solidaridad familiar radicalmente distintos 
(de raíz protestante) y con mecanismos de 
protección social también muy diferentes al 
español. Tanto es así que desde el INE se ha 
defendido incluso la inadecuación de la es-
cala de Oxford para España (INE/UAM, 
1996). Como se puede observar en la tabla 
6, las cifras varían en torno a un 10% entre 
uno y otro método para el conjunto de la po-
blación española. 
Además, y como cabía esperar, las esti-
maciones son diversas en función de varia-
bles clave. Destaca la importancia ya mencio-
nada del lugar de residencia como elemento 
fundamental para entender las diferencias. En 
Madrid se observa una diferencia entre los 
dos métodos planteados en la tabla 6 de 123 
euros en la cantidad considerada como nece-
saria para llegar a fin de mes. 
Más allá de esto, el análisis llevado a 
cabo pone también de manifiesto la impor-
tancia de tener en cuenta otros elementos, 
como el régimen de tenencia de la vivienda, 
para entender las situaciones de pobreza. 
Debemos destacar que los cálculos de po-
breza con alquileres o hipoteca imputados 
resultan relativamente frecuentes. Además, 
estos datos suelen estar accesibles en pá-
ginas web como las del Instituto Nacional 
de Estadística o Eurostat. Menos frecuente 
resulta la puesta de manifiesto de la impor-
tancia de tener en cuenta las diferencias en 
los precios entre los entornos rurales y ur-
banos para llegar a fin de mes. Esta cues-
tión se pone de manifiesto claramente en la 
tabla 6, que refleja además que las diferen-
cias rural-urbano interactúan con las des-
igualdades interautonómicas en los ingre-
sos considerados como necesarios para 
llegar a fin de mes.
conclusIones
La cuestión de la medición de la pobreza ha 
sido un recurrido tema de debate desde múl-
tiples disciplinas que van desde la economía 
hasta las ciencias sociales. Aun es más, la 
discusión entre quienes han apostado por 
los métodos objetivos y los subjetivos en 
Europa sigue vigente. Sin embargo, el indi-
cador establecido por Eurostat para la medi-
ción de la pobreza, que ubica a las situacio-
nes de riesgo de pobreza por debajo del 
60% de la mediana de ingresos anuales ne-
tos por persona equivalente, se ha asentado 
en el continente. El potencial del método 
reside en su simplicidad y en la facilidad de 
su comprensión por la opinión pública. 
Sin embargo, puede ser considerado más 
como un indicador de desigualdad que de 
pobreza. Mide la población que se encuentra 
alejada de un punto de ingresos, la mediana, 
y los resultados que de él se derivan se ven 
afectados por las variaciones en los niveles 
medios y superiores de ingresos, sin tener 
por ello que haber cambiado necesariamen-
te la situación de los pobres. Su lectura en 
fases como la actual, en las que se ha pro-
ducido una rebaja de los ingresos de la po-
blación general, puede ser equívoca. Si los 
ingresos de la población general descienden, 
baja también el umbral de pobreza sin que 
ello signifique necesariamente que se hayan 
visto modificadas las necesidades que de-
ben ser mínimamente satisfechas. Además, 
su aplicación en áreas con baja muestra im-
plica desviaciones en el umbral que pueden 
maquillar las cifras e impedir el estableci-
miento de tendencias. 
La coyuntura económica en el marco es-
pañol ha tenido un impacto muy reseñable 
en los colectivos más vulnerables, en los que 
muchas familias se enfrentan a grandes difi-
cultades acumuladas para satisfacer sus ne-
cesidades más básicas del hogar (Laparra y 
Pérez, 2010 y 2012). Sin embargo, el indica-
dor de Eurostat ha mostrado dificultades 
para captar las especificidades de este con-
texto. La fuerza de la crisis social vivida ha 
evidenciado las limitaciones de dicho méto-
do para captar los rápidos cambios sociales.
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Asímismo, las tasas de pobreza de las 
diferentes autonomías calculadas con um-
brales estatales, utilizados por organismos 
como Eurostat, están reflejando en realidad 
las desigualdades de ingresos interautonó-
micas. Así, las propuestas a partir de las lí-
neas autonómicas muestran unas menores 
diferencias entre territorios en las tasas de 
población en riesgo de pobreza y permiten 
contextualizar las situaciones de pobreza en 
el marco de los usos, las costumbres y los 
precios de las áreas regionales. Esto resulta 
especialmente relevante para la implementa-
ción de políticas sociales. Es en el nivel 
autonómico donde se desarrolla el potencial 
de estas políticas. 
Pese a que buena parte de los estudios 
comparativos de pobreza se centran en los 
umbrales estatales relativos, los resultados 
ponen de manifiesto entonces que el recur-
so a umbrales que no tienen en cuenta las 
diferencias interterritoriales en los precios o 
las desigualdades de ingresos ni tampoco 
los saltos que pueden producirse, y de he-
cho se producen, en los umbrales relativos 
como consecuencia de los cambios en los 
ingresos de la población general, puede de-
rivar en importantes dificultades para un 
correcto abordaje de la pobreza. Esta es 
una cuestión clave sobre la que cabe plan-
tear una reflexión y que pone de manifiesto 
la importancia de desarrollar instrumentos 
como los umbrales autonómicos estables 
planteados.
No menos importante resulta la necesi-
dad de la revisión de los sistemas de medi-
ción de las situaciones de pobreza en fun-
ción del tamaño y la composición de los 
hogares. Hemos mostrado evidencias de 
que las escalas que frecuentemente se utili-
zan parecen no ajustarse a las necesidades 
económicas de los hogares. La elección de 
una escala de equivalencia u otra tiene un 
cierto efecto en cuanto a la medida de la po-
breza, pero, sobre todo, altera sustancial-
mente la composición de los sectores consi-
derados como pobres. Se evidencia también 
la necesidad de reconocer las diferencias 
rural-urbano o el régimen de tenencia de la 
vivienda para entender las situaciones de 
pobreza.
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Abstract
This article assesses the utility of adjusting the poverty threshold for 
regional areas of Spain and of using thresholds anchored in time. It also 
offers a critical review of  equivalence scales as a central element in 
estimating poverty. To do this, data from the Income and Living 
Conditions Surveys from 2007 to 2012 is used. The results show that 
poverty rates obtained with national thresholds are strongly influenced by 
intra-regional inequalities in income. They also show that regional 
thresholds capture differences in the well-being of the population, 
controlling for the effects of regional disparities in economic development. 
In addition, they demonstrate that anchored thresholds avoid 
inconsistencies in poverty rates tied to changes in income levels of the 
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Resumen
El artículo valora la pertinencia de ajustar los umbrales de pobreza a los 
espacios regionales en España recurriendo además a umbrales anclados. 
Plantea también una revisión crítica de las escalas de equivalencia como 
elemento central para aproximarse a la pobreza. Se utilizan para ello las 
Encuestas de Condiciones de Vida 2007-2012. Los resultados evidencian, 
primeramente, que las cifras de pobreza derivadas de los umbrales 
estatales están influidas por las desigualdades de ingresos intra-
territoriales. Muestran también que los umbrales autonómicos captan las 
divergencias en el bienestar, controlando los efectos de las disparidades 
en el desarrollo económico autonómico. Además, demuestran que los 
umbrales anclados evitan incoherencias en las cifras de pobreza 
vinculadas a cambios en los niveles de ingresos de la población general 
y no a modificaciones de los recursos socialmente necesarios. 
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IntroductIon
Diverse lines of research on poverty associa-
ted with different theoretical perspectives 
have contributed to the establishment of a 
range of approaches for quantifying it. This 
article evaluates the adequacy of methods 
for measuring poverty based on relative 
thresholds (linked to a reference year) in con-
trast to anchored thresholds for understan-
ding the evolution of poverty. In addition, we 
look at the importance of regional thresholds 
for understanding the phenomenon at the 
regional level in Spain. Lastly, the factors that 
must be taken into account in addressing 
poverty after analysing the income necessary 
to reach the end of the month in Spain are 
also examined. 
Reflections on these issues are relevant 
for two reasons:
First, because the comparison of poverty 
rates during the current period of crisis, a 
time in which there have been significant 
changes in the distribution of income and in 
poverty thresholds, may not adequately re-
flect changes in individuals’ needs. Secon-
dly, because this general problem can be 
aggravated when sub-samples or reduced 
geographical regions, where the thresholds 
may vary widely due to differences in sample 
deviation, are analysed. The issues to consi-
der accumulate if we take into account the 
importance of evaluating economic differen-
ces among regions, so that we can offer an 
adequate measure of poverty. In the Spanish 
case, this need is greater because, as argued 
by Ayala et al. (2014), Spain is one of the 
OECD countries with the greatest internal 
social and economic differences.
We start from the premise that relative 
poverty thresholds may not adequately re-
veal trends in the evolution of poverty. Ups 
and downs in the threshold may determine 
changes in the proportion of the population 
considered to be poor that do not coincide 
with variations in what is effectively conside-
red necessary for integration in current ad-
vanced societies. In addition, we understand 
that the establishment of a national thres-
hold, that is not based on the prices, practi-
ces and customs of Spain’s different autono-
mous regions, is an obstacle to understanding 
the magnitude of the phenomenon.
ApproAches to meAsurIng 
poverty
Studies on poverty have been an important 
source for understanding social inequalities. 
We have also seen important modifications 
and improvements in measurement methods 
over the years, “overcoming specific pro-
blems in comparability (such as household 
economies of scale), increasing the comple-
xity of indicators (introducing measures of 
the intensity of poverty, such as the poverty 
gap) and developing more dynamic analyses 
based on panel surveys (identifying persis-
tent poverty)” (Laparra and Pérez, 2008).
However, in analysing these methods it is 
necessary to take into account the importan-
ce of an accurate measurement of poverty 
for establishing policies to fight poverty and 
for evaluating their impact. As Ayala points 
out (2014 et al.), the establishment of pover-
ty thresholds can have a significant effect on 
the conclusions we draw regarding the im-
plementation of social policies.
Initial methodological debates on the 
measurement of poverty
Debates on measuring poverty go back to 
the very beginnings of the capitalist model. 
Looking at England in this period is obliga-
tory as it was a reference on a world scale for 
discussions and proposals for addressing 
poverty.
Rowntree’s studies on poverty in York, 
based on surveys carried out in 1899, 1936 
and 1950, are an important reference un-
derlying much of European analyses of po-
verty. Rowntree (1901) developed the idea 
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of a basket of goods, which he considered 
basic for survival and a reference for the es-
tablishment of a poverty line. This has been 
referred to as the “budget standard ap-
proach”. He established a notion of absolu-
te poverty, based on a level of deprivation or 
lack of resources that did not allow persons 
to access the basket of goods and services 
necessary to develop a minimally healthy 
life.
Criticisms of Rowntree raised by Atkinson 
(1989) emphasised problems such as the 
possible lack of representativeness of York, 
the limitation of the surveys to working class 
homes, the lack of response of a proportion 
of households, the apparent deviation of the 
sample design and the inexactitude of the 
information gathered. The most resounding 
critique  of a conceptual nature, however, co-
mes from Townsend (1954), who wrote im-
mediately after the last study by Rowntree.
Townsend introduces the concept of rela-
tive poverty, more fitting given the redistribu-
tive aims of advanced industrial societies. He 
was interested in understanding the extent to 
which the overall population participated in a 
common lifestyle and who were those who 
did not. “Relative poverty is defined as the 
lack of resources or consumption in relation 
to parameters defined by a concrete society 
regarding what is essential for a dignified life” 
(Martínez-Virto, Lasheras and Zugasti, 2013). 
This approach represented a conceptual 
break and was an important methodological 
contribution. The analysis of poverty based 
on the measurements established by the so-
cial programmes aimed at eradicating it have 
been a constant since then.
A range of approaches
The work of Rowntree and Townsend was 
the starting point for a broad debate in Euro-
pe about how to measure poverty. Two major 
approaches can be identified: subjective or 
consensual methods, and objective or relati-
ve methods.
Subjective or consensual methods
Subjective methods for measuring poverty 
establish an income scale (a poverty thres-
hold) based on survey results regarding inco-
me needs.
The so-called Amberes CSP (Centre for 
Social Policy) method or Deleeck method (na-
med for Hermann Deleeck, its originator), con-
sists in establishing a social subsistence mini-
mum (SSM), in other words, a minimum level 
of income necessary to live not only in terms 
of subsistence, but also based on an idea of 
what is socially necessary. This minimum is 
calculated based on responses to three sur-
vey questions. The first refers to minimum 
income (In your opinion, what monthly income 
would you need to reach the end of the 
month?). The second question refers to the 
security of existence (With the income that 
you receive, how do you reach the end of the 
month?). The third question captures effective 
income (What is your family’s total income?).
The calculation is carried out in the fo-
llowing manner:
• Households that stated in answering the 
second question that they have difficul-
ties are selected.
• The average income and average neces-
sary income is calculated for these house-
holds and for each type of household (in 
general, classified according to the sche-
ma: /n.º adults /n.º children /n.º elderly). 
For a household type to be accepted, the-
re must be at least 30 cases in the survey.
• From the average income and average 
necessary income, the lower is chosen 
and the average is again calculated elimi-
nating the cases that are more than two 
standard deviations from that average.
Based on this method, it is possible to 
establish different gradations. Households 
with incomes below the social subsistence 
minimum for their type of household are con-
sidered to be in a precarious situation. Those 
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that have incomes equal to or superior are 
considered to have a secure existence.
Within subjective methods, the SPL (Sub-
jective Poverty Line) method, which is a sim-
plified version of the LPL (Leyden Poverty 
Line),  is intended to establish a poverty line 
based on family income, family size and the 
opinion of those surveyed regarding how 
much is needed to reach the end of the 
month. The system for calculating this pover-
ty line is based on the idea that those who 
know best what is needed to reach the end 
of the month are those that barely manage to 
do so. The closer income is to the poverty 
line, the more accurate is the opinion of tho-
se surveyed. The very poor tend to underes-
timate what is necessary, and the very rich to 
overestimate it.
The SPL method is theoretically attractive, 
but has not become widespread in Europe 
because its indicators are not easily compa-
rable over space and time. In addition, its ver-
sion of relative poverty establishes high levels 
of poverty, not very plausible in southern Eu-
ropean countries (Gobierno Vasco, 2008). 
However, there have been important uses of 
this method within Spain. Methods for mea-
suring poverty as well as precariousness em-
ployed by the Basque regional government 
are based on the SPL method.
Objective or purely relative methods
In contrast with the above approaches, ob-
jective or purely relative methods use “objec-
tive” economic data, in general net family 
disposable income per member per year, as 
a reference to establish an income scale.
Amartya Sen (1995) argues that the se-
riousness of poverty in a specific society does 
not exclusively depend on the number of per-
son affected, but also on the intensity of the 
deprivation suffered and on the inequalities 
that exist among the poor population. As a 
result, his methodological approach begins 
with the number of persons below a particular 
income threshold, who in proportion  to the 
total of the population we refer to as H. He 
introduces the distance of income from the 
poverty line (poverty gap), which in per capita 
terms is I, as well as inequality among poor 
persons, which using the Gini coefficient, is G. 
A synthetic indicator of poverty, sensitive to all 
these variables would be: 
P = H [I + (1 - I) G]
In addition, considering the importance of 
the processual nature of exclusion, and in 
concrete, the variable of time, other ap-
proaches consider the duration of the period 
in which there is a lack of income, with the 
classic formula P=Y T: Where P is the pover-
ty rate, Y is the income gap and T is the du-
ration of the period of deprivation. However, 
Robert Walker (1995) revealed the difficulties 
of this formula to account for, among other 
things, variations in purchasing power and in 
the extent and intensity of poverty in distinct 
phases during which persons are considered 
to be in situations of poverty.
Regarding the analysis of exclusion, lon-
gitudinal analyses of the time in which per-
sons remain as recipients of social assistan-
ce programmes have gained in importance. 
As Buhr and Leibfried (1995) point out, such 
analyses can define the time considered in 
different ways: the duration of the last period 
of payment, or duration during the complete 
cycle of assistance, either from first contact 
until final exit from the programme, or consi-
dering net time as a recipient. 
Differences in the methods used raise a 
political problem regarding the definition of 
the groups toward which anti-poverty poli-
cies have to directed. In this context, the po-
verty indicator used by Eurostat – 60% of the 
national median equivalised disposable inco-
me– has become the accepted indicator at 
the European level.
The European Union is the standard bea-
rer in Europe in establishing a method for 
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measuring poverty. The analysis of poverty in 
this context has been clearly linked to the 
construction of objective indicators of a rela-
tive nature. The intention is to see where the 
population is situated in relationship to a limit 
emerging from the application of a percenta-
ge to a statistical indicator measuring net 
disposable income or level of incurred ex-
penditure (Gobierno Vasco, 2008).
The initial programmes in Europe to fight 
poverty employed and consolidated a 
method for measuring poverty centred on 
average net equivalised income per capita. 
Households with net incomes below 50% of 
average income by equivalent consumption 
unit were considered poor. This income was 
obtained by applying a weighting counting 
the first adult in the household as 1, other 
adult members and persons over 14 years of 
age as 0.7 and children as 0.5.  Thus, the 
equivalence scale used at Oxford was em-
ployed, also adopted by the OECD.
This methodology was widely employed 
in Spain (EDIS, 1984; Fundación FOESSA et 
al., 1998) and significant levels of poverty 
were found using this 50% average. Debate 
at the European level continued in the fo-
llowing years and an agreement was rea-
ched over a new method that used median 
income rather than average income and that 
fixed the poverty line at 60% of median in-
come. An OECD-modified equivalence sca-
le  was also used, establishing the following 
values:
First adult: 1.0
All additional adults and persons aged 14 
and over: 0.5
Each child under 14 years of age: 0.3
As a result, Eurostat currently operatively 
defines the “population at risk of poverty” as 
those persons who live in households with 
equivalised disposable income below 60% 
of national median equivalised disposable 
income. Although the total income of the 
household is taken into consideration, the 
units of analysis are the persons in the hou-
sehold (Atkinson et al., 2002). The term “at 
risk of poverty” is a political solution to a con-
flict over whether to identify this group as 
poor or not. The simplicity of the indicator, 
clearly understandable by the broad public, 
has converted it into the most frequently 
used in studies of poverty in Europe. 
However, comparing poverty rates over a 
period of time in which there are notable 
changes in the distribution of household in-
come means that changes in the threshold 
may not adequately reflect changes in hou-
sehold needs. A significant decline in the 
threshold, result of a general impoverishment 
of the population, does not mean that the 
volume of socially necessary resources for a 
dignified life have necessarily been reduced. 
The reverse is also true: an increase in the 
threshold due to a general increase in wealth 
can hide improvements in the population’s 
standard of living and, concretely, for those 
most disadvantaged.
This problem can be worse when analy-
sing smaller sub-samples or geographic 
areas, where the threshold can shift widely 
due to sample deviation. The solution to this 
problem, particularly in periods of signifi-
cant economic change, is to use a constant 
scale for the period being analysed. This is 
what Eurostat does when it provides pover-
ty rates calculated in function of a threshold 
whose value is maintained constant or “an-
chored in time” over a specific number of 
years. Clearly, to apply the threshold from 
an earlier year, a correction must be made 
for the changing value of money. Authors 
such as Martínez and Navarro (2014) argue 
that this option more accurately reflects the 
experience of families whose incomes have 
drastically declined during the crisis, due in 
many cases to having to meet necessary 
expenditures that are difficult to avoid in the 
short-term. 
Reis. Rev.Esp.Investig.Sociol. ISSN-L: 0210-5233. Nº 158, April - June 2017, pp. 117-136
122  Measuring Poverty at the Regional Level in Spain: A Reflexive Approach
methodology
This study uses data from Spain’s Living 
Conditions Survey (ECV), part of the Euro-
pean Union’s EU-SILC database, as the 
foundation for analysis. The ECV is a key 
source of information on issues such as hou-
sehold economic situation. The sample con-
sists of 16,000 Spanish households inter-
viewed and distributed across the country’s 
autonomous regions.
Based on data from 2007-2012, a pover-
ty rate for each autonomous region has been 
calculated using the widely used Eurostat 
method – considering those persons at risk 
of poverty who are below the threshold of 
60% of median net annual equivalent income 
per capita.
However, and taking into account the 
difficulties in following the evolution of pover-
ty in a period such as the one analysed, in 
which there have been significant year to 
year changes in the threshold, we have used 
a threshold based on the average threshold 
for each year during the period we are exa-
mining, adjusted for changes in purchasing 
power:
— A threshold is established for each year 
(60% of median equivalent income).
— The threshold for each year is updated in 
constant Euros from the last year of the 
period analysed.
— The average for the thresholds for all the 
years of the period are calculated in cons-
tant Euros.
— The resulting average is converted into 
current Euros for each year.
— The resulting threshold for each year is 
applied to the corresponding annual data.
The use of a stable threshold is intended 
to take advantage of the strengths of the 
commonly used anchored thresholds, with 
certain modifications aimed at providing a 
more accurate measure of poverty. An an-
chored threshold is based on the establish-
ment of a poverty threshold for the first year 
of the period being analysed and then upda-
ting it based on the general increase in pri-
ces. One of the potential benefits of an an-
chored threshold is that it permits us to avoid 
changes in poverty rates resulting from chan-
ges in annual thresholds that are the conse-
quence of the impoverishment or enrichment 
of the population and not necessarily tied to 
changes in the volume of socially necessary 
resources for a dignified life.
However, to analyse periods of a specific 
duration, anchored thresholds can become 
out of date as a reference depending on how 
inequality within a population evolves. This is 
because updating income levels in function 
of the general level of prices does not neces-
sarily take into account changes in the distri-
bution of income over time or in the expecta-
tions of the population. For this reason, the 
methodological approach to measurement in 
this study takes into account the average of 
the thresholds corresponding to all the years 
of the period, prior to updating the thresholds 
for each year in function of changes in the 
level of prices.
In this way, a vision of the overall income 
levels for the period analysed is provided; in 
addition, the potential from using anchored 
thresholds remains. The aim is to answer the 
question of whether the population that has 
less than X Euros in a given period increases 
or decreases.
In addition, it is necessary to point out 
that in studies on poverty, recourse to a sin-
gle threshold for the whole country is com-
mon. However, in this study we have consi-
dered it necessary to use regional thresholds 
that reflect regional differences. This is justi-
fied by the existing differences in consump-
tion patterns, in prices and income levels, as 
well as by the decentralisation of social poli-
cies and variations in social resources across 
Spain’s autonomous regions. Studies such 
as Rainwater et al. (2001) suggest that resor-
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TabLe 1. Rate of risk of poverty, based on a national threshold and an anchored national threshold
  National threshold Stable national threshold
  2007 2008 2009 2010 2011 2012 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Andalusia 27.9 29.3 28.4 29.6 32.4 31 28 27.7 25 28 34.4 35.1
Aragon 17.3 15.5 12 15.3 16.4 19.5 17.3 14.7 11.4 13.8 17.5 21.5
Asturias 11.4 13.1 13.2 12.5 10 16.9 11.7 11.2 12.1 11.6 11.6 19.1
Cantabria 12 11 13.3 18.2 18.6 14.9 12 10.6 11.2 16.3 22.9 19.2
Castile-La Mancha 28.7 29.4 29 30.2 33.6 33.1 28.7 27 25.1 29 36.7 37.6
Castile and Leon 23 23.6 19.8 21.2 20.6 17.3 23.3 21.1 17.3 19.7 24.4 20.3
Catalonia 13.8 13.6 15.4 15.9 17.6 16.8 13.9 12.9 14.2 15.2 19.1 18.6
Valencian Community 17.7 22 18.6 22.7 20.6 23.8 17.8 18.8 15.5 21.6 22.5 27.5
Extremadura 40.1 37.5 34.2 38.9 30.9 34.1 40.3 35.7 30.2 36.6 33.6 39.3
Galicia 19.2 21.2 18.6 17.1 19.1 16.8 19.5 20.4 15.1 15.8 20.4 20.8
Balearic Islands 15.7 14.4 16.7 20.3 19.9 24.2 15.7 13.3 15.7 19.6 20.8 26.4
Canary Islands 27.5 27.9 30 33.3 35 33.2 27.5 27.1 25.6 32.3 37.1 39
La Rioja 20.1 21.4 20.5 21.1 23.9 18.8 20.2 20.6 17.3 20.4 25.2 21.8
Madrid 12.9 15 14.8 14.2 15.5 15 12.9 14 13.1 12.7 16.7 18.2
Murcia 26.9 25.8 30.5 29.9 26.6 29.9 26.9 23.9 26.5 29.7 29.9 33.8
Navarre 5.2 5.9 7.6 7.7 9.6 8.1 5.5 5.7 6.8 7.5 10.2 8.6
Basque Country 12.6 10.1 8.4 12.2 11.5 12.6 12.6 9.7 7.7 11.8 12.5 14.3
SPAIN 19.7 20.7 20.1 21.4 22.2 22.2 19.8 19.2 17.6 20.3 24 25.5
Source: ECV (INE).
TABLE 2.  Relative national thresholds by equivalent person for calculating the population at risk of poverty in 
Spain
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ting to a local standard to assess poverty 
that takes into account variations in the cost 
of living, differences in consumption pat-
terns, as well as differences in the meaning 
of the possibilities of consumption on social 
participation and social activities, provides a 
better, although not perfect, approximation 
of situations of poverty.
It must be taken into account that in 2013 
a new methodology was adopted in carrying 
out the Living Conditions Survey that con-
sists in the use of administrative files for data 
related to household income collected in the 
survey, resulting in a rupture in the series. 
Subsequent data is not comparable with 
prior published data. Nevertheless, the pe-
riod chosen for the analysis (income from 
2006-2011 gathered in the 2007-2012 data) 
captures a time of transformation in the eco-
nomic situation of Spanish households with 
a clear impact on the modification of relative 
thresholds, making the resulting analysis 
particularly relevant.
Differences in poverty based on the 
different methods
In what follows we present a comparison of 
the results obtained for Spain as a whole and 
graPH 1.  Rate of risk of poverty by Autonomous Regions (using a relative national threshold) and GDP per 
capita
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in the different autonomous regions using a 
relative threshold established at 60% of me-
dian equivalised net income per person as 
well as the stable threshold we developed. 
We also examine the results from using sta-
ble regional thresholds.
The application of relative and anchored 
national thresholds
According to the results from using the Eu-
rostat method, it took some time for the crisis 
to push households in Spain below adequate 
income levels. The effects begin to be seen 
starting with the 2010 survey, which found an 
increase of 1.3 percentage points in those at 
risk of poverty in comparison to 2009. The 
population at risk of poverty continued to 
grow according to subsequent surveys. Ulti-
mately, in a moment of clear economic, em-
ployment and social shock in Spain, based 
on the 2011 and 2012 EVC, which reflect 
data from 2010 and 2011, the population at 
risk of poverty reached 22.2% in 2010 and 
remained at that rate in 2011.
The results from using a relative national 
threshold are difficult to understand given the 
graPH 2.  Rate of risk of poverty by Autonomous Regions (relative regional thresholds) and by GDP per capita
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current reality in Spain’s regions. In the 2009-
2012 surveys, which reflect the initial years of 
the economic and employment crisis, we find 
a decline in the population in households at 
risk of poverty in certain autonomous re-
gions. In Castile and Leon, poverty declined 
by 2.5 percentage points. This trend is also 
found in  Galica (1.8 points), La Rioja (1.7 
points) and Murcia (0.6 points). If we look at 
these results in the context of different stu-
dies that examine the impact of the crisis on 
Spanish households from a regional pers-
pective  (Fundación FOESSA, 2014; Laparra 
and Pérez, 2012), an improvement in the si-
tuation in approximately a fourth of the 
country’s autonomous regions is difficult to 
imagine, as is the lack of a change in the pro-
portion of the population at risk of poverty at 
the national level between 2011 and 2012.
These findings should be framed within 
the worsening economic situation for a signi-
ficant part of the population, which is reflec-
ted in a reduction in the income scale from 
which situations of poverty are defined.  The 
national poverty threshold fell, declining 7% 
or 532 euros between 2009 and 2012. This 
reveals a process of impoverishment of Spa-
nish society, based on a decline in income, 
TabLe 3.  Rate of risk of poverty using regional threshold and stable regional threshold
  Regional threshold  Stable regional threshold 
  2007 2008 2009 2010 2011 2012 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Andalusia 17.5 19.8 20.8 20.3 22.6 19.4 18.4 18.4 18.2 19.4 24 23.7
Aragon 21.5 19.8 18.6 21 19.9 22.5 21.6 18.9 15.1 19.6 21.7 27.6
Asturias 17 14.1 16.3 14.6 17.8 21.5 18.8 14.6 16.1 14.6 16.3 25.3
Cantabria 16.1 13.1 19.1 19.1 22.4 15.3 15.5 11.8 13.3 20 26 21.9
Castile-La 
Mancha
17.4 18.6 22.4 20.3 22.2 21.4 19 15.9 16.4 17.9 24.5 26.3
Castile and Leon 20.8 20.3 18.7 21.7 21.4 17.6 22.6 21 17 18.7 23.4 20.3
Catalonia 19.5 17.3 19.6 20.9 20.5 20.1 18.9 15.8 17.2 19.3 23.3 22.3
Valencian 
Community
17.3 18.3 17.4 20.7 19.9 21 16.5 17.4 14.3 20.2 20.8 25.6
Extremadura 16.7 16.2 16.7 22.1 19.5 18.3 19.3 16.9 14.4 22 18.3 21.2
Galicia 17 19.9 14.8 17.1 18.9 16.8 18.6 19.9 14 14 19.4 18.8
Balearic Islands 25.8 15.7 22.4 24.1 24.2 24.9 25.5 15.7 17.7 22.6 24.2 29
Canary Islands 18.1 18.9 19.7 25.5 23.8 17.5 17.6 17.6 19.4 24.5 25.2 25
La Rioja 20 21.4 20.8 26.6 25.1 21.6 21.1 21.4 18.2 21.1 28 23.9
Madrid 21 21.1 21.9 18.8 22 21.8 20.7 19.9 19.5 19.1 24.9 23.7
Murcia 21.3 23.1 22.4 23.3 17.5 24.3 19.5 19.9 20.2 25.1 24.7 28.6
Navarre 15.7 12.6 15.4 18.3 17.3 12.6 16.1 12.9 12.9 15.1 19 21
Basque Country 19.3 16 18.1 20.3 20.3 21.7 20.3 16.8 14.4 18.8 21.1 22.7
SPAIN 18.9 18.8 19.6 20.5 21.1 20.1 19.2 17.9 17 19.4 22.9 23.7
Source: ECV (INE).
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an increase in inequality and the collapse of 
the incomes of those at the bottom of the 
income scale (Ayala, 2014).
These changes in the income scale do not 
imply changes in the minimum necessities 
that must currently be met, nor in the quantity 
of money necessary to meet them. Instead, 
they reveal the limitations in measuring pover-
ty in periods such as the current one, in which 
there has been a significant decline in the eco-
nomic possibilities of a good part of the popu-
lation and a consequent modification down-
ward of the poverty threshold.
Turning to anchored thresholds makes 
sense under these conditions. A stable thres-
hold shows a greater increase in the popula-
tion at risk of poverty. Thus, from the 2009 
survey until the 2012 survey, it reveals a 
growth of 7.9 percentage points in the popu-
lation at risk of poverty. In addition, with the 
use of a stable national threshold, we find an 
increase in poverty in all of Spain’s autono-
mous regions, particularly alarming in  the 
Canary Islands and Castile-La Mancha .
Looking at the differences in the figures 
between these two methods, we find that 
use of national thresholds, whether stable or 
not, provides support for the idea that re-
gions with higher income levels have lower 
rates of poverty. The areas with lower levels 
of the population at risk of poverty are also 
those with higher median incomes. The ca-
ses of Navarre, the Basque Country and Ma-
drid are clear examples of this.
In reality, the differences in official pover-
ty rates between autonomous regions (ba-
sed on a single national threshold) do not 
reflect differences in social inequalities, in 
terms of the social structure, but rather di-
fferences in the level of wealth between re-
gions. This can be seen in the following gra-
ph, which shows the relationship between 
GDP per capita and the poverty rate using 
the relative national threshold.
In other words, a single national threshold 
is affected by inter-regional income inequali-
ties. Although it can useful in providing infor-
mation about internal inequalities in the Spa-
nish context, there are doubts about its 
adequacy for quantifying the proportion of 
persons that effectively face a lack of inco-
me, where factors specific to each region 
have an impact.
The application of regional thresholds
If we focus on quantifying poverty through 
thresholds based on income in the different 
Spanish autonomous regions, the situation 
changes dramatically. First, we find the order 
of the regions in function of their level of po-
verty changes. Galicia and Castile and Leon, 
which were in  intermediate positions in 
terms of their poverty rates according to the 
national threshold (both stable and relative), 
are now in more favourable positions (first 
and second position as measured by the rate 
of poverty calculated using a stable regional 
threshold). Secondly, we also find smaller di-
fferences among the regions in the propor-
tion of the population at risk of poverty.
This suggests that the increase in wealth 
in one region with respect to another does 
not necessarily indicate a reduction in inter-
nal inequality. Variations in the results of the 
analysis based on regional thresholds have 
to be understood within an analytical fra-
mework that does not capture inter-regional 
income inequality, as happens with a national 
threshold, but rather differences in the well-
being of the population. The association bet-
ween economic development and reducing 
poverty is not clear if we use regional thres-
holds.
In addition to the findings already mentio-
ned regarding the limitations of national 
thresholds, strongly affected by regional in-
equalities in terms of economic develop-
ment, there are also other factors to be con-
sidered. As Ayala et al. (2014) point out, the 
expectation is that prices would be lower in 
poorer regions of the country. This should be 
framed within differences in structural factors 
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related to regional labour markets and eco-
nomic development. Rubiera et al. (2013) 
show that regions with higher incomes, more 
specialisation in tourism and with higher le-
vels of urbanisation have higher costs of li-
ving. They also argue that if we take standard 
of living into account, we find a greater level 
of poverty in those areas than common 
methods reveal. The coverage of social 
needs is associated with regional differences 
in prices and this results in the need for diffe-
rent approaches to measuring poverty on a 
regional level.
We suggest that levels of regional spen-
ding, although mediated by possible diffe-
rences in practice and customs, can be a 
proxy for variability in prices. An example of 
this are annual average housing costs per 
person. The Household Budget Survey for 
2012, carried out by Spain’s National Statis-
tics Institute, found a difference of more than 
2000 euros in housing costs between the 
most expensive region, the Basque Country 
(4,741 euros per person), and the region 
where housing expenses were the lowest, 
Extremadura (2,614 euros per person). Hou-
sing costs include water, electricity, gas and 
other fuels; in other words, costs linked to 
the satisfaction of basic necessities. In addi-
tion, we should take into account that res-
ponsibility for the strategies to fight poverty 
and exclusion in Spain and the policies esta-
TabLe 4.  Regional thresholds by equivalent persons for calculating poverty
Relative thresholds  Stable 
threshold
  2007 2008 2009 2010 2011 2012
Andalusia 5,651 6,216 6,518 6,238 5,945 5,902 6,368
Aragon 7,806 8,494 8,739 8,479 8,300 8,020 8,724
Asturias 7,642 8,100 8,231 8,209 8,765 8,160 8,603
Cantabria 7,566 8,160 8,694 7,753 7,560 7,327 8,268
Castile-La Mancha 5,600 6,300 6,640 6,298 5,771 5,562 6,337
Castile and Leon 6,574 7,245 7,508 7,707 7,403 7,385 7,699
Catalonia 7,996 8,448 8,612 8,497 8,016 8,082 8,743
Valencian Community 6,835 7,231 7,538 7,202 7,000 6,840 7,460
Extremadura 4,918 5,352 5,708 5,535 5,800 5,274 5,695
Galicia 6,520 7,123 7,253 7,661 7,224 7,187 7,517
Balearic Islands 7,831 7,996 8,360 8,378 8,240 7,406 8,431
Canary Islands 5,764 6,402 6,207 6,277 5,882 5,166 6,156
La Rioja 6,800 7,509 7,749 8,460 7,485 7,707 8,009
Madrid 8,400 9,261 9,254 8,851 8,721 8,720 9,322
Murcia 6,430 7,200 6,880 6,305 6,124 5,984 6,799
Navarre 9,421 9,874 10,382 10,978 9,856 9,662 10,513
Basque Country 8,804 9,141 10,269 9,977 9,702 9,801 10,106
Source: ECV (INE).
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blished for this end are increasingly being 
transferred to regional governments (Ayala, 
2014).  
In the second phase of national plans, 
framed within the European Strategy for So-
cial Inclusion, stress was placed on the im-
portance of developing a strategy at the 
local level to be effective and the need to 
mobilise all social actors. Such a plan is ap-
propriate given the specificities of the Spa-
nish case, as the central state has little pre-
sence due to the decentralisation of powers 
to regional governments and local authori-
ties regarding social services, minimum in-
come and programmes for inclusion. Using 
regional thresholds so a solid diagnosis of 
the situation can be made is necessary to 
address poverty and construct more effec-
tive policies.
However, use of relative regional thres-
holds may lead to important gaps in the data. 
There are many autonomous regions in which 
we find figures that do not reveal any trend, 
but instead seem to lack explanatory logic. 
In Murcia, where the sample size is small, we 
find a decline in poverty of 5.8 points in 2011, 
followed by an increase of 6.8 points in the 
following year. Problems with the sample, 
which can lead to important deviations in an-
nual thresholds, may be behind these results.
In addition, in 7 regions (Andalusia, Ca-
nary Islands, Cantabria, Castile-La Mancha, 
Castile and Leon, Madrid and Navarre) we 
find declines in the percentage of house-
holds at risk of poverty from 2009 to 2012. 
This was actually a pre-existing trend. This 
must be related, as we have seen with the 
situation revealed by the relative national 
threshold, not so much to a real improvement 
in the economic situation of the population 
and households, but to the application of the 
Eurostat method to the ECV resulting in a de-
TabLe 5.  Income that is considered necessary to reach the end of the month for the population situated 
between 40% and 80% of median equivalent income, by type of household
       
 How much more 
for 1 additional 
adult
How much more 
for 1 additional 
child
   Households  Average Stan. Dev.  
1 Single adult 1,223,783 1,013 449.126  
2 Adults 1,206,876 1,348 489.276 335  
3 Adults 545,668 1,640 629.749 292  
1 Adult and 1 child 59,166 1,279 287.828 266
1 Adult and 2 children 13,325 1,484 369.784 205
1 Adult and 3 children 2,789 1,569 172.633 85
2 Adults and 1 child 415,913 1,717 571.670 438 369
2 Adults and 2 children 361,391 1,815 515.109 331 98
2 Adults and 3 children 37,851 1,926 604.498 357 111
 Avg. (Additional 
Euros)
350 189
% with respect 
to 1 single Adult
34.6 18.7
Source: ECV (INE).
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cline in regional poverty thresholds in a good 
number of Spain’s autonomous regions. 
Thus, in the Canary Islands, we find a decline 
of 12.2% between 2011 and 2012 based on 
the relative regional threshold and this trans-
lates into one of the largest reductions in the 
rate of poverty, of 6.3 percentage points.
The use of stable regional thresholds, brin-
ging together the potential of regional thres-
holds, results, in comparison to relative thres-
holds, in a reduction of the deviations 
produced by small sample size and by annual 
changes in the threshold, which are not rela-
ted to any effective change in the minimums 
needed to cover basic needs in current socie-
ties. As a result, a growth in the population at 
risk of poverty between 2009 and 2012 is 
found in all of the autonomous regions. The 
“erratic” figures (ups and downs in consecu-
tive years) are also reduced, revealing clearer 
trends in the evolution of poverty.
Revising the most widespread approach 
to calculating consumption units
This article has already addressed the impor-
tance of using anchored thresholds to un-
derstand the evolution of poverty, as well as 
the need to carry out analysis from a regional 
perspective, both because of the existence 
of important differences in levels of income 
and in the structure of systems of social pro-
tection across regions. However, a thorough 
analysis of the methodology for measuring 
poverty, with the intention of improving the 
adequacy of the indicators used, which is 
one of the key aims of this study, cannot ig-
nore a third key factor: the evaluation of cal-
culations of consumption units and conse-
quently a review of equivalence scales.
We have already pointed out the importan-
ce of addressing what the population indica-
tes as necessary to reach the end of the 
month to understand situations of poverty. For 
this reason in the following table we show a 
simple calculation of how much income is ne-
cessary, according to the population, when an 
additional member is added to the household. 
To do this we have chosen the population that 
is found in the middle income area (between 
40 and 80% of median equivalent income) to 
avoid the distorting effect of the extremes.
Comparing certain types of households 
with others (each household is compared 
with one with one fewer member, adult or mi-
nor according to the case), we can estimate 
how much income is necessary, in the judge-
ment of the Spanish population, to adequa-
tely maintain an additional member,  whether 
an adult or minor. Based on these compari-
sons we have established an average.
We can see that for all the different types 
of households, the total amounts (the estima-
ted necessary average) is higher than the po-
verty threshold and much higher than the 
threshold measuring severe poverty. It should 
be pointed out, however, that estimated quan-
tities in table 5 are well below the majority of 
those used in minimum income programmes 
and in other mechanisms to provide income 
assistance, which tend to discriminate against 
larger households.
The calculations indicate that the Spanish 
population believes that 35% more income is 
necessary per additional adult and 19% per 
minor to reach the end of the month. This 
compares with 50% more per additional 
adult and 30% per minor on the Oxford sca-
le. This, therefore, suggests the need to fur-
ther revise equivalence scales.
The differences between the data obtai-
ned based on the revised consumption units 
(35% more for an adult and 19% for a  minor) 
and that from the Oxford scale regarding the 
money that households need to reach the 
end of the month, are significant. More im-
portantly, the direct application of the latter 
does not seem to be grounded in knowledge 
of how Spanish households function. Rather, 
it is based on studies carried out in countries 
(of Protestant roots) with attitudes and habits 
toward family solidarity  that are radically di-
fferent from those in Spain, and with social 
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protection mechanisms which are also very 
different. In fact, Spain’s National Statistics 
Institute (INE) has argued for the inadequacy 
of the Oxford scale for Spain (INE/UAM, 
1996). As can be seen in table 6,  when we 
look at the figures for Spain overall, the inco-
me considered necessary according to the 
Oxford scale is approximately 10% less than 
that found when we use the revised con-
sumption units.
In addition, and as expected, the estima-
tes differ in function of the key variables. The 
already mentioned importance of place of 
residence as a fundamental factor stands 
out. In Madrid, we see a difference between 
the two methods compared in table 6 of 123 
euros in the quantity considered necessary 
to reach the end of the month.
The analysis carried out also reveals the 
importance of other factors to understand 
situations of poverty, such as the housing 
tenancy regime. We should emphasise that 
calculations of poverty using imputed rents 
or mortgages are relatively common, such 
data often available online through sites such 
as Spain’s National Statistics Institute and 
Eurostat. Less common is recognising the 
impact of differences in cost of living bet-
ween rural and urban areas in reaching the 
end of the month. This issue can be clearly 
seen in table 6, which also reflects how rural-
urban differences interact with inter-regional 
inequalities in the income considered neces-
sary to reach the end of the month.
conclusIons
Measuring poverty has been an issue of re-
curring debate in many social science disci-
plines. However, although discussion conti-
nues in Europe over the use of objective and 
subjective methods, the indicator used by 
Eurostat for measuring poverty, which defi-
nes persons at risk of poverty as those living 
in households below 60% of median annual 
net equivalent income, has become broadly 
established across Europe. The strength of 
this method is its simplicity and the ease with 
which results can be understood by the ge-
neral population.
However, it could be considered more an 
indicator of inequality than of poverty. Measu-
ring the proportion of the population that is 
below a specific income (the median), the fi-
gures that result are affected by variations in 
high and middle incomes, without this neces-
sarily indicating any change in the situation of 
the poor. Interpreting these figures in periods 
such as the current one, in which there has 
been a general decline in income for the po-
pulation, can lead to errors. If the income of 
the overall population declines, the poverty 
threshold will also decline, without this neces-
sarily meaning that the minimum needs that 
must be satisfied have changed. In addition, 
its application in areas with small sample sizes 
can lead to deviations in the threshold that 
may mask actual trends.
The current economic conjuncture in 
Spain has had a very noticeable impact on 
the country’s most vulnerable groups, with 
many families facing serious difficulties in 
meeting their most basic household needs 
(Laparra and Pérez, 2010 and 2012). Howe-
ver, the Eurostat indicator has been shown to 
have difficulties in capturing the specificities 
of this context. The strength of the social cri-
sis in Spain has revealed the limitations of 
this method for capturing rapid social chan-
ges.
The poverty rates for Spain’s different 
autonomous regions, calculated with natio-
nal thresholds based on the same methodo-
logy as Eurostat, are, in reality, reflecting 
inequalities in inter-regional income. Thus, 
approaches based on regional thresholds 
show smaller differences between regions in 
the proportion of the population at risk of 
poverty and permit a contextualisation of 
poverty within a framework based on regio-
nal practices, customs and prices. This is 
particularly important for implementing so-
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cial policies, as it is at the regional level in 
Spain where the potential of such policies 
are developed.
Despite many comparative studies of 
poverty using relative national thresholds, 
the results show that the use of thresholds 
that do not take into account inter-regional 
differences in prices and inequalities in in-
come, or the jumps that relative thresholds 
can and do produce as a consequence of 
changes in the overall income of the popu-
lation, can lead to important difficulties in 
accurately assessing and addressing pover-
ty. This is an important issue and reveals the 
importance of developing instruments, such 
as the stable regional thresholds used here.
No less important is the need to revise 
systems for measuring poverty in function of 
the size and composition of households. As 
we have shown, the equivalence scales often 
used do not seem to be accurately adjusted 
to households’ economic necessities. The 
choice of equivalence scale has a specific 
effect when measuring poverty, but above all, 
it substantially alters the composition of the 
sectors considered poor. We have also seen 
the importance of rural-urban differences 
and housing tenancy regimes in analysing 
poverty.
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